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构建数字共融社会的机遇和挑战
———英国个案研究
■ 吴 燕 张轶楠
【内容摘要】 通过分析结合英国近年来数字共融文献，以及实地的人文学考察，分析英国政府在消
除数字不平等所采取的举措，从英国政府数字共融战略的宏观政策和微观实践两方面，来考量在构建
数字共融社会中政府面临的机遇和挑战，希望对英国的案例分析，为中国在相关数字政策的制定和实
施层面有所借鉴。
【关键词】 数字共融;数字鸿沟;数字不平等;数字技能
数字媒体不但根本性地改变了人们的视听习惯，
更改变了媒体形态和社会结构。自上世纪 90 年代开
始，互联网在全球范围内的商业使用在不同地域人群
中的推进、渗透和使用表现出很大程度上的不同。数
字科技使一些地域的人群受益，也同时边缘化另外一
些，甚至制造出一些数字 “孤岛”。关于数字鸿沟的
讨论，一直伴随着数字化的发展，成为政府和学者们
关注的话题。
近些年，随着数字化进程的深入，关于数字鸿沟
的讨论，从互联网渗透率这样 “量”的比较转移到
关于对数据使用管理等 “质”的分析。未来智能城
市在全球建设的憧憬，使得多国政府都在考虑如何更
有效地推动数字技术的广泛应用，缩小数字鸿沟，建
设数字共融社会 (Digitally Inclusive Society)。本文将
通过分析英国政府数字共融战略的宏观政策和微观实
践，来考量在构建数字共融社会中政府面临的机遇和
挑战。
一、数字鸿沟与数字共融
关于数字鸿沟的讨论，早期的文献多集中于分析
在计算机硬件、互联网光纤和信息资源掌控的 “有”
和“无”上。①根据哈佛教授 Pippa Norris 的定义，数
字鸿沟指的是多维度的数字不平等现象，包含以下三
方面:一，全球数字鸿沟:经过工业化的发达国家和
发展中国家之间的差别;二，社会数字鸿沟:在一个
国家内部信息丰裕和信息贫困之间的差别;三，民主
数字鸿沟:不同人群在使用数据资源参与公共生活方
面的差别。②
随着数字化在全球范围内的深入，学者们越来越
认识到数字鸿沟不是简单的财富和硬件占有决定的，
在信息革命带来的新一轮社会分层中， “有”和
“无”这样的两级分化并不能囊括基于对信息技术掌
控和使用的一系列渐变值。互联网用户的数字技能、
社会支持网络、对媒体的经验和使用数字媒体的自主
性在很大程度上决定了他们获取信息的质量。③学术
界对数字鸿沟的讨论从较早的对数字网络技术的掌控
的“有 /无”二元定论，发展到关注更广泛层面的造
就数字不平等的多方面因素 (例如:Loader 1998;
Marshall et al. 2003;Norris 2001;Servon 2002)。Mark
Warschauer指出，数字鸿沟不止是包括了对于计算机
和网络联接的掌控，它也包含了那些能够让人们把信
息使用地更好的额外的资源。这些额外的因素，包括
经济因素、社会因素、教育因素导致的人们对网络上
的内容、语言、信息的处理和掌控。④一味强调硬件
上的迥异造成的社会分裂是不尽全面的。政府决策和
学科研究都应该重视人们如何在能够掌控的硬件条件
下，强化数字技能，把数字技术积极的用于改善生活
质量和社会共融。⑤随着无线网络、手机传播和数字
产品的多样化，学者专家们越来越无法对“数字鸿
沟”试图提供一个包容万象的定义。各国政府在制定
政策解决数字鸿沟的困境时，他们的举措也往往因地
制宜，在很大程度上根据国家的综合因素，做出符合
自身发展目标 “定制”的措施。研究数字鸿沟和数
字共融的学者们应该创建的是一个更广义的理论框
架，在此框架中允许不同的声音和讨论。⑥关于数字
不平等的讨论越来越和社会不平等联系在一起。⑦
数字鸿沟，如 Van Dijk所说，更多地是在纵深方
向发展。当大多数人都有动力和物质条件来使用数字
传媒的时候，人们在技能和使用上的不同造成新的数
字不平等。数字媒体使用的不平等是由一系列社会因
素 (包括经济、教育等)造成的，但同时也强化了
数字时代之前已有的不平等，形成因果关系: (1)
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社会分层的不平等造成了资源分配的不平等; (2)
资源分配的不平等造成了对数字科技的拥有和使用的
不平等; (3)数字科技的拥有和使用的不平等同时
取决于这些科技的特性; (4)数字科技的拥有和使
用的不平等带来在社会参与中的不平等; (5)社会
参与不平等强化了社会分层的不平等和资源分配的不
平等。⑧Van Dijk进一步论述了社会阶层和身份的分类
不平等，造成了不同族群在数字鸿沟中的位置。⑨
表 1 决定不同族群在数字鸿沟中的位置的维度⑩
个人
维度
年龄或年代 年轻———年老
性别 男性———女性
种族身份 白人———黑人(或其他对等关系)
智力(认知、情感、社会) 高———低
性格特点 外向———内向(或其他对等关系)
健康 无残疾———残疾
位置
维度
劳工关系
雇主———雇员;
就业———失业;
管理———执行
家庭
父母———子女;
丈夫———妻子
国家
发展中———发达;
城市———乡村;
公民———移民
教育
高———低;
完成学业———辍学
英国是互联网覆盖率高的发达国家。商业网站互
联网实时统计显示英国人口的 92. 6%上网。瑏瑡随着数
字化进程的进一步深入，英国政府在近年大力推广数
字共融社会的概念，打出了在 2020 年实现全部政府公
务网络化、全民上网、实现数字共融社会的战略目标。
根据内阁办公室和政府数字服务(2014)政府文
件，瑏瑢“数字共融”的定义取决于以下三个方面:
1. 数字技巧(Digital Skills)———个人或团体能够
使用计算机和互联网的能力。
2. 互联性(Connectivity)———能够满足人们对于
使用互联网的基础设施的需要。
3. 无障碍网页(Accessibility)———数字服务的设
计需要考虑使用者的独特需要，包括需要辅助技术手
段来接受电子服务的人群的独特需要。
现实中，人们总是有不同的原因和网络绝缘。在
这种情况下，政府推行数字共融政策，以及政策的落实
和实施扮演着非常重要的角色。根据内阁办公室的报
告指出，不上网的人们通常有以下四个方面的原因。
第一，缺乏连接互联网的能力;第二，缺乏使用互联网
的技巧;第三，缺乏动力，不了解使用互联网的益处;第
四，缺乏信任，担心网络犯罪等负面影响，而拒绝上网。
这些原因显示，造成数字排斥(digital exclusion)的原因
涉及经济、社会、教育、素养等多方面原因。在解决这
些问题的时候，自上而下的传导方式，并不能完全奏
效。政府的举措必然包括了宏观调控和微观引导。
二、构建数字共融社会的宏观调控和微观引导
根据英国内阁办公室发布的《政府数字共融战略
2014》(Government Digital Inclusion Strategy)数字共融
社会的定义是:数字共融，换言之，减低数字排斥，是
要让个人、中小企业、志愿团体、社区机构和社会企业
都能够有能力来使用互联网，并在日常生活中通过数
字媒体的使用受益。
英国家庭和成年人对互联网的使用的状况，根据
2016 年的全国统计办公室(Office for National Statis-
tics)报告瑏瑣显示:89%的英国家庭有互联网接入;82%
的成年人每天使用互联网;70%的成年人使用手机无
线上网;21%的成年人使用智能电视上网;77%的成年
人网上购物。
政府的目标是在 2017 年把缺乏基本的数字技能
的人数降低 1 /4，在 2020 年，实现全民上网。截止到
2015 年，英国大约有 21%的人群缺乏基本的数字技
能;大约有三分之一的中小企业没有自己的网站;如果
计入志愿团体、社区机构和社会企业的话，大约有
50%的中小企业没有网站。在所有志愿团体、社区机
构和社会企业中，大约只有 28%的机构能够实现网上
交易。瑏瑤为了达到这个目的，中央政府的策略主要集中
在以下几方面:
1. 数字媒体的基础设施建设
文化媒体与体育部(The Department for Culture，
Media and Sport ，下文 DCMS)在政府的资助下，建立英
国宽带建设项目(Broadband Delivery UK) ，该项目拟在
2017 年底，在全国实现基本宽带接入(2Mbps)和 95%
的公共场所都有超级宽带接入(24 Mbps或者更快)。
英国的天然地理环境以及区域经济特征使得一些
偏远地区(例如苏格兰高地、英格兰北部以及威尔士北
部和东部)在网络接入上远低于核心的伦敦地区。低
于全国平均互联网渗透率 75%至 77%的地区，主要集
中在两个板块:其一是在南部英格兰、东部英格兰、英
格兰与威尔士交界处，以及米德兰地区利兹、约克和曼
城周边;另一个地带是苏格兰、格拉斯哥和爱丁堡之间
的走廊一直延伸到北部的邓迪和阿伯丁(Blank et.
Al. n. d. )。
对于互联网普及率偏低的乡村偏僻地区，英国宽
带建设项目和商界合作，旨在帮助那些最难上网的人
士。DSMS 拨款 1 千万英镑，设立基金，来开拓目前
5% 没有高速网络接入的乡村地区。2014 年 3 月 17
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日起，这 1 千万英镑专款用来公开网络运营商招标，资
助那些能够解决英国最偏僻 5%的国土上高速网络的
技术困境。
图 1 英国互联网渗透率瑏瑥
2. 政务管理与数字化政务服务
数字革命前，政府为公民提供服务的常规方式是
填写表格、约见面谈或电话热线。实现数字化政务管
理被认为是节省人力、物力、财力的有效措施。根据发
布于 2012 年 11 月 6 日的《政府数字效率报告》瑏瑦数字
网络交易的开支比电话交易的开支低 20 倍，比面对面
的开支低 50 倍。因此，实现政务数字化将为政府节省
每年 17 到 18 亿英镑的开支。
自 2013 年 1 月开始，政府开始了一项 400 天改善
25 项政府办公服务数字化的工程。其目的是通过数
字化手段简化政府办公手续、提高办公效率。到 2015
年 3 月为止，这项数字化改造工程完成了 20 项服务，
另 6 项服务有待进一步完善。完成的 20 项服务中包
括投票选举、专利更新、车辆管理、签证服务等。全面
完成数字化的一项办公服务是全国车辆和执照管理部
门 The Driver and Vehicle Licensing Agence(DVLA)。
在 2012，DVLA的公共服务已经实现部分办公数字化，
例如 2012 年有 194 万人申请路考，77%的人通过网络
进行路考预约。数字化改造完成后，DVLA 的公共服
务实现 100%办公数字化。临时驾照的申请、车辆税
务、车辆检测、驾照更新等手续，都可以通过 DVLA 网
络进行申请。在英国，任何车龄在 3 年以上的车辆，都
需要依法进行每年的 MOT，即交通部对车辆安全进行
的检测。现在车主可以到任何一家修车行对车辆进行
检测，由于所有提供 MOT 检测的车行都和 DVLA 联
网，检测结果会直接以电子方式提交给 DVLA。车主
随即只需在官方网站缴费，就可以完成每年车辆的安
全检测和税务办理。数字化改造的确大大提高了政府
办公服务的灵活性和效率。
3. 中小企业、志愿团体、社区机构和社会企业高
速接入互联网
对于高速互联网接入的需求，大型商业公司从来
都是积极的。中小企业、志愿团体、社区机构、和社会
企业往往由于盈利空间小、雇员少等原因，对高速互联
网的需求和依赖不是很重。到 2015 年为止，大约有 1 /
3 的中小企业没有自己的网站;如果计入志愿团体，社
区机构和社会企业的话，大约有 50%的中小企业没有
网站，72 %的机构没有实现网上交易。瑏瑧
为鼓励中小企业、志愿团体、社区机构和社会企业
使用高速网络，政府于 2013 年 12 月到 2015 年 10 月，
出台了“接入优惠券”的项目为中小企业、志愿团体、
社区机构和社会企业接入高速互联网或者升级已有网
络接入买单。有多过 550 家中小企业在高速互联网接
入后 3 － 9 个月后回复了官方的问卷调查。调查显示:
公司在接入高速互联网后，最大的改变是在上传下载
大文件、虚拟私用网络和云计算方面。公司普遍见证
了效率上的提高，速度的改进和服务可靠度的提高。
平均来说，接入高速互联网给每个公司带来每年 1300
英镑的额外利润。瑏瑨
英国政府之所以大力推行数字共融战略，在很大
程度上是为节省政务开支、增强政府服务效率、创造新
经济增长点、为未来的全面数字化社会做准备。数字
共融战略的前提是所有的公民都有通过网络实现获取
信息与服务的能力。
然而在现实中，数字社会并非对所有公民意味着
一样的机遇。数字不平等在纵向上的深化，最容易造
成的是缺乏足够媒体技能、教育、素养的人群，沦为数
字社会中的弱势群体。然而如何合理衡量公民数字技
能?如何提供相应的解决方案?英国政府对于这项挑
战作出了微观层面的对应措施。
数字化战略一揽子计划 GO ON UK成为政府构建
数字共融社会的核心执行部分。GO ON UK 首先确定
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以下五个方面来衡量人们的数字技能:信息管理、解决
问题、交流沟通、创造创新、网络交易。
表 2 基本数字技能衡量瑏瑩
数字考察
数字
技能
数字技能评价
使用搜索引擎寻找需要的信息
找到以前访问过的网站
下载、保存网络上找到的图片
用电子邮件或者网络信息服务发送信息给
目标收件人
谨慎地在网络上发表评价并分享留言
从网站上购买物品或者服务
购买、并在电子设备上安装应用软件
完成网络申请表格，填写相关个人信息
利用网络上已有的图片、音乐、录像来创造
新的影像
对于网上找到的信息进行信息源核实
通过寻求在线帮助来解决电子设备或者电
子服务的问题
信息
管理
交流
交易
创造
解决
问题
基
本
网
络
技
能
基
本
数
字
技
能
如表 2 所示，能够完成前四个方面的任务的人被
划定为具有基本上网技能;能够完成全部五个方面的
相关任务，被认为具有基本数字技能。基于对 4000
个样本的采访和测试，GO ON UK 的报告认为:77%
的英国成年人具有基本数字技能;81%的成年人具有
基本上网技能;23%的人群 (大约 1200 万成年人)
不具备基本的数字技能 (2015)。
在这些不具备基本数字技能的人中，大约有
37%的人住在政府提供的福利房里;44%的人是失业
或者低收入阶层;约 33%的注册残障人士从来没有
使用过互联网，占全部不上网人群的 54%;约 53%
的不具备基本数字技能的人在 65 岁以上;69%在 55
岁以上;在 15 － 24 岁人群中，6%的人缺乏基本数字
技能。反映到就业上，只有 27%的不上网的年轻人
有全职工作。
如上所示，造成基本数字技能缺乏的原因很多:
社会阶层、经济收入、教育程度、高龄、残疾、认知
障碍等都有可能单独或者综合影响弱势群体对数字媒
体的使用。
上述缺乏基本数字技能的人群，往往是对福利国
家中政府服务、社会福利及公共医疗 (National
Health Service，以下 NHS)依赖比较重的人。在针对
数字弱势人群的技能培训中，英国的措施是中央与地
方结合、政府与商业合作，通过社区和志愿者进行技
术渗透。例如，针对视听障碍人士的数字技能培训项
目 Online Today是乐透彩支持的一个全国性项目。参
与该项目的主要有三家慈善企业:皇家全国盲人协会
(Ｒoyal National Institute of Blind People，以下为 ＲN-
IB)、盲人行动 (Action for Blind People)和挑战失聪
行动 (Action on Hearing Loss)。通过三家慈善企业的
全国网络，Online Today 在全国划分出 10 个行动区
域，开展活动。瑐瑠在吸引合作伙伴上，Online Today 得
到地方政府的大力支持，同时也和其他慈善团体 (如
英国老龄)、商业机构 (如苹果公司)进行广泛的合
作。威尔士 Online Today 的团队主要成员都受雇于
ＲNIB，有着和失明失聪人士工作的丰富经验。按照
地域划分，威尔士的 12 个公共图书馆和社区中心被
定为 Online Today活动举办地点，定期举行小型的数
字技能讲座。讲座的日程通过慈善团体网站、会员内
部简报、图书馆和社区中心的传单广泛传达到社区。
听力或者视力有障碍的人士，通过参与数字技能讲
座，和 Online Today 的数字技能官员建立初步联系。
大多数的人在第一次讲座后，会预约数字技能官员的
家庭访问。家庭访问，是一对一有针对性辅导的最有
效途径。数字官员们根据每个个人或家庭对电子设备
的拥有情况、对电子技能的需求，帮助他们实现预期
的目的。有的时候是网络购物、诊所预约、网络缴费
这样的帮助，有的时候是帮助弱势人群建立 Skype 帐
号，帮助他们和远方家人视频。
据估计，大约有 350 万到 400 万 (6. 8% － 7. 9%
的总人数)的英国人永远不会上网。这些少数完全没
有能力使用互联网的人群，例如结合了视听、感知、
认知障碍的复合型残障人士，政府的政策是“辅助性
数字化”。即政府在提供数字政务之余，设定相应的
电话热线来帮助这些人群完成预定的目标。但值得注
意的是:电话热线的目的不是在数字体系之外创造出
一套模拟体系，而是通过辅助手段 (例如人工接听的
电话) ，来帮助受益者通过网络完成预期的结果。瑐瑡
三、数字共融的机遇和挑战
对于数字不平等的学术研究，经常成为各国政府
制定社会共融 (socially inclusive)政策的根据。瑐瑢在英
国，新工党就曾定义信息与传播技术是现在公民身份
的决定性特征。在当前保守党政府的数字共融政策
中，公共服务、社会企业和政府办公的全面电子化，
促使民众必须进入数字时代。在全球数字化的浪潮
中，共融政策有可能最终帮助到最弱势的人群，使得
他们也享受到数字生活的便利和效率。然而，数字不
平等也可能强化已经存在的社会分裂，创造出社会分
层的新数字版本。
围绕社会阶层和身份的分类差别造就的数字不平
等，数字共融政策带来的机遇和挑战可以从以下几个
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方面来考察。
1. 如何界定数字技能?
在当前 GO ON UK确定的五个衡量人们数字技能
的层面:信息管理、解决问题、交流沟通、创造创
新、网络交易，均为内容层面的考察。学者 van Dijk
提出除了内容层面的考察，媒介形态也应该是数字技
能考察的方面。瑐瑣具体来说，媒介形态的考察包括操
作技能和格式技能，见表 3。
表 3
媒介
形态
操作技能 运行电子媒介需要的行动能力(按钮知识)
格式技能 处置电子媒介的格式结构
然而，在确定数字技能考察的层面上，辅助性科
技并未被考虑进去。例如，在针对视力障碍的用户的
数字技能培训中，语音输入使用软件 (如苹果公司研
发的语音助理与输入系统 Siri)扮演着重要的角色。
只要用户有口述的能力，辅助性科技基本可以自动完
成内容方面的任务，不需要用户具备具体操作的能
力。随着物联网和智能化家庭的建设和完善，在不久
的将来，媒介形态层面的拥有程度和技能要求会是决
定数字社会分层的新基准。
然而，这样的前景并不意味着内容层面的数字技
能可有可无。相反，数字共融社会的建设对于数字素
养提出了新的要求。在考量数字素养的时候，一个常
见的判断是生于互联网普遍商业使用后的一代人是数
字原住民，因而自然拥有数字技能，不会蜕变为数字
社会的弱势人群。然而，“上网” “在线”的状态究
竟能否和实践数字技能对等?统计数据显示，2015
年，英国 24%的 8 － 11 岁的儿童和 69%的 12 － 15 岁
少年拥有智能手机;同时 34%的 12 － 15 岁的少年使
用智能手机的主要目的是上网。瑐瑤数字原住民拥有可
以上网的智能手机，在使用政府或其他服务资源上
(如工作申请) ，使用智能手机技能是否和使用公共
服务所需的基本数字技能吻合?
2. 如何有效的进行立法保障数字共融?
联合国《残疾人士权利公约》指出:“联合国成
员国都应该采取适当的措施来保证残疾人士行使言论
自由和表达观点的权利”。瑐瑥具体到数字媒体，各成员
国政府要鼓励大众传媒，包括通过互联网提供信息的
大众传媒，为残疾人士提供无障碍网络通行的便利。
在英、美和欧盟的成员国，法律保障个人不会因为身
体状况、性别、种族等身份因素而受到任何歧视。残
疾人士———不论他们是具有听力、视力、行动能力的
消损和丧失，都受法律保护来享受平等的传播权利。
在英国，《残障歧视法案》瑐瑦规定，拒绝给残障人士提
供服务，或者提供给他们低于正常标准的服务，属于
歧视行为，是违背法律的。服务提供者必须为他 /她
的货品、设施、服务作出无障碍调整，使得残疾人士
能够和非残疾人士一样享受同等的服务。任何一个对
公众开放的网站，不论其属性是公有或是商业的，都
是“服务提供者”，都受到该法案的约制。
具体到数字媒体，网络无障碍的核心组织是世界
互联网联盟 (World Wide Web Consortium，简称
W3C)。创建于 1994 年，W3C 通过发布网络技术标
准及实施指南，来推动网络无障碍通行，促进网络技
术的互相兼容。这些技术标准中包括超文本标记语言
(HTML)、可扩展标记语言 (XML)以及帮助残障人
士有效获得网络内容的信息无障碍指南 (WCAG)
等。瑐瑧WCAG提供一系列技术标准和评价标准来为不
论是视觉、听觉还是认知障碍的用户创造无障碍网络
环境。然而，尽管用意良好，在实践中 WCAG 并非
完美，其中一个主要问题是网络无障碍通行的标准的
自动检测。瑐瑨网络无障碍测评工具是一些软件或者线
上服务来帮助用户判断一个网站的内容是否达到无障
碍的技术标准。W3C 作为网络技术领域最具权威和
影响力的国际中立性技术标准机构，提供给用户一系
列评测软件的名单，供用户来决定选择哪一个。W3C
的名单都是由独立商业公司提供，W3C 并不刻意推
广某个产品。有趣的是 W3C 并不提供他们自己的软
件工具来检测。这种局面造成技术标准和测评标准不
可能完全被实施。荧幕阅读器和语音浏览器是视力障
碍人士最经常使用的辅助上网工具。视障人士通过语
音合成软件来读出网络上的文字。对于非文本内容
(例如图片)提供文本描述是W3C网络无障碍标准的
一个基本条件。然而，自动检测软件仅仅能够检测出
文本的存在，却不能检测文本的正确性和合理性。例
如，自动检测软件会认可 image、jpg是有效文本。但
是对于视障用户来说，这样的标签毫无意义。瑐瑩
上述案例表明，即使有立法的保障和技术标准的
存在，除非有大量的人力投入检测，否则网络无障碍
的憧憬并不能在实践中实现。这也提出了一个数字共
融政策可持续性的问题。目前英国政府的一系列数字
技能全民培训项目 (如 Online Today)多是专款扶持
的短期项目。本文第一作者在实地调研中观察，在所
有培训方式上，一对一的针对个人的家庭访问是最有
效的。然而这也是最耗时和耗人力的培训方式。在威
尔士地区，数字技能官员也会在社区培训志愿者 (通
常是从此前类似项目收益的人) ，在严格把关筛选的
基础上，通过招募志愿者的形式来为视障人士提供后
续的帮助。然而这样的方式能够存在多久?
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四、结语
通过分析英国数字共融战略的宏观政策和微观
实践，本文考量和评价了在构建数字共融社会中面
临的机遇和挑战。作为世界上人口最多的国家，中
国的高速数字化带给中国经济的腾飞，政务透明、
高效;数字鸿沟在横向上的差距正在缩小。然而，
在纵深方向，数字不平等和数字排斥的挑战将会变
得显著。我们希望通过对英国的分析，能够为中国
在相关数字政策的制定和实施层面有所借鉴。研究
适合中国特质的数字共融政策，也会是我们下一步
研究的方向。
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